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УКРАЇНСЬКИЙ ДОСВІД МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ
В Україні на сьогоднішній день гальмується муніципальний рух. Надмірна централі-
зація державного управління обмежує органи місцевого самоврядування у здійсненні
демонополізації виробництва, зміні форм власності, розширенні кооперативних зв’язків
між містом і селом. Якщо до цього додати й інші проблеми, то стає очевидно необхід-
ність наукового аналізу причин формування такої ситуації.
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Місцеве самоврядування в Україні має досить довгу і складну історію. Воно виникло
у середні віки у вигляді перших спроб міського самоврядування у містах, що були наді-
лені магдебурзьким правом, частково зберігалось і в часи козацької республіки, але
практично повністю занепало після об’єднання України з Московією і знищення Геть-
манщини. Правда, навіть за умов абсолютистської монархії, у другій половині XIX ст.,
почався процес відновлення самоврядування через запровадження земств та прийняття
нових міських статутів, у яких закладалися перші елементи представницької демократії.
Була спроба впровадження широких, демократичних основ місцевого самовря-
дування і в часи Української Народної Республіки. Проте поразка УНР призвела до
повного знищення будь-якої згадки про місцеве самоврядування за часів комуніс-
тичного режиму.
За Конституцією УРСР 1919 р. органами влади на місцях (у селах і містах) були
ради, а у волостях, повітах і губерніях — з’їзди рад і обрані ними виконавчі коміте-
ти. Конституція УРСР 1937 р. перетворила ради на представницькі органи на всіх
рівнях, а Конституція 1978 р. закріпила принцип єдності системи рад виключно як
органів державної влади.
Таким чином, у період існування України як радянської республіки у складі
СРСР навіть сам термін «місцеве самоврядування», не кажучи вже про його зміст,
як форму самоорганізації територіальних громад чи колективів, було вилучено з
ужитку. Влада рад вважалася найдемократичнішим здобутком соціалістичного су-
спільства і називалася «народовладдям», хоча формувалася й керувалася винятково
лиш однією комуністичною партією, яка не допускала будь-якої опозиції.
Враховуючи факт постійних змін структури влади в Україні за період з 1990 р.,
варто в загальних рисах проаналізувати особливості тієї чи іншої системи влади.
До 1990 р. головну роль в організації та діяльності органів влади в Україні віді-
гравала комуністична партія. На кожному рівні адміністративно-територіального
устрою існувала відповідна партійна структура, обком, райком, міськком, а всі ке-
рівники рад чи виконкомів обов’язково належали до правлячої партії. Тому жодної
автономності органів місцевої влади не було і не могло бути. Партійні органи ухва-
лювали головні рішення і займалися кадровими питаннями. Відповідали ж за всі
негаразди виконавчі органи рад. Самі ж ради були чисто декоративними органами,
які збиралися лише двічі на рік на одноденні сесії.
Від грудня 1990 до березня 1992 року в Україні діяла перша редакція Закону
«Про місцеві Ради народних депутатів Української РСР та місцеве самоврядуван-
ня». А за діючою Конституцією 1978 р. вся влада в Україні концентрувалась по лі-
нії Рад народних депутатів, де Верховна Рада України здійснювала всю повноту
влади від імені народу України. Верховна Рада формувала Уряд — Раду міністрів,
здійснювала інші кадрові призначення, мала право скасування рішень органів ви-
конавчої влади та розпуску місцевих рад всіх рівнів. Щоправда, Декларація про
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державний суверенітет України, прийнята 16 липня 1990 р., проголосила, що влада
в Україні має будуватися за принципом її розподілу на законодавчу, виконавчу і
судову. Проте реальний розподіл влади почався із заснуванням в Україні поста
Президента. Після всенародного обрання Президента 1 грудня 1991 р. почалося
внесення змін і доповнень до Конституції та відповідна корекція українського за-
конодавства. Саме на початку 1992 р., у лютому—березні, були прийняті два нових
закони «Про представника Президента України» та «Про місцеві Ради народних
депутатів та місцеве і регіональне самоврядування».
З 1992 р. по 1994 р. в Україні відбувся реальний розподіл влади на законодавчу,
яку уособлювала Верховна Рада, та виконавчу, яку очолив Президент. За цією мо-
деллю Президент одержав виконавчу вертикаль із представників Президента в об-
ластях і районах, котрі здійснювали державну виконавчу владу і контролювали ор-
гани місцевого самоврядування з питань здійснення ними делегованих державних
функцій і дотримання Конституції і законів України (рис. 1).
Як показав досвід, прийняття цього закону призвело до двовладдя в регіонах
(областях, районах), хоча й передбачалося, що голова обласної (районної) ради, як
голова представницького органу населення, є організатором їхньої роботи, а пред-
ставник Президента — найвища посадова особа державної виконавчої влади — є
головою державної адміністрації. Щоб зняти породжене протистояння, було вирі-
шено скасувати інститут представників Президента в областях і районах, що здійс-
нено прийняттям Закону України «Про формування місцевих органів влади і само-
врядування». Тепер голови рад усіх рівнів мали обиратися всім населенням.















Рис. 1. Структура влади в містах України з 1992 р. по 1994 р.
Після ліквідації інституту представників Президента в областях і районах від 26
червня 1994 р. вертикаль державної виконавчої влади в Україні була зруйнована.
Але формальне підпорядкування виконкомів здійсненню делегованих державних
функцій, а також їхня автономність у виконанні функцій самоврядування, та ще й
за умови обрання голів рад усім населенням, особливо за наявності в Україні вели-
кої частки державної власності, виявилися вкрай неефективними. Додалися і спро-
би новообраних голів областей творити свою, незалежну від Києва політику, що
посилювало некерованість держави та підігрівало ідеї сепаратизму.
Другий Президент України, одержавши недієву систему влади, спробував спочат-
ку неконституційними методами створити вертикаль державної виконавчої влади.
Указом від 6 серпня 1994 р. «Про забезпечення керівництва структурами державної
виконавчої влади на місцях» Президент підпорядкував собі голів районних і облас-
них рад. Звичайно, цей Указ не міг реально змінити ситуацію, оскільки був неконс-
титуційний і голови обласних і районних рад обиралися на посади всім населенням, а
Президент не мав змоги ні звільняти їх, ані керувати ними. З метою ліквідації такої
ситуації у грудні 1994 р. Президент вніс на розгляд Верховної Ради України проект
конституційного Закону «Про державну владу і місцеве самоврядування в Україні».
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Піврічні дебати навколо проекту цього закону закінчилися підписанням 8 черв-
ня 1995 р. між Президентом та Верховною Радою унікального з правової точки зо-
ру документу — Конституційного договору, що був прирівнений до Конституції
України. Важливо підкреслити, що і Конституція, і все інше українське законодав-
ство могли застосовуватися лише в частині, яка не суперечить цьому Договору.
Це була нова спроба відновити вертикаль державної виконавчої влади — через
утворення системи органів місцевих державних адміністрацій, які підпорядковува-
лися по вертикалі знизу — аж до Президента України. Знову ж таки, як у 1992—
1994 рр., обласні і районні ради позбавилися своїх виконавчих органів, а самовряду-
вання формально було лише на рівні населених пунктів. У цій системі залишився
дуже суперечливий момент — голова ради (самоврядування) та глава відповідної
державної адміністрації (державна влада) поєднувались у одній і тій же особі, до
того ж обраній всім населенням саме як голова ради.
У розвиток Конституційного договору було прийнято ще два важливих доку-
менти:
1) 21 серпня 1995 р. Указ Президента України «Про положення про обласну,
Київську, Севастопольську міську державну адміністрацію та Положення про ра-
йонну, районну у містах Києві та Севастополі державну адміністрацію»;
2) 30 грудня 1995 р. Указ Президента України «Про делегування повноважень
державної виконавчої влади головам та очолюваним ними виконавчим комітетам
сільських, селищних і міських Рад».
За цими Указами місцева державна адміністрація одержала низку повноважень,
які навіть теоретично не можуть передаватися державній виконавчій владі: право
вносити зміни в бюджет і встановлювати місцеві податки. Враховуючи той факт,
що 28 травня 1995 р. було прийнято нову редакцію Закону «Про бюджетну систему
України», яка внесла додаткові обмеження на власні фінансові ресурси місцевих
рад, то, разом із Конституційним договором, місцевому самоврядуванню було зав-
дано відчутного удару.
Лише прийняття Конституції України в червні 1996 р. відкрило перспективи для
муніципального руху, започаткувало принципово нові .засади управління соціаль-
но-економічним розвитком регіонів [3]. Як і в більшості демократичних країн Єв-
ропи та відповідно до вимог Європейської хартії про місцеве самоврядування [1],
Конституція зафіксувала наявність в Україні інституту місцевого самоврядування й
означила деякі основні підходи до його повноважень та порядку формування орга-
нів самоврядування.
Розділ XI (ст. 140—144) Конституції стосується визначення місцевого самовря-
дування (ст. 140), базових принципів формування органів самоврядування (ст. 142),
матеріальної та фінансової основи його діяльності (ст. 142), загальних принципів
повноважень органів самоврядування територіальних громад та обласних і район-
них рад (ст. 143). Стаття 144 встановлює норму, згідно з якою «рішення органів міс-
цевого самоврядування з мотивів їх невідповідності Конституції чи законам Ук-
раїни зупиняються у встановленому законом порядку з одночасним зверненням до
суду». У цьому ж розділі говориться, що «інші питання організації місцевого само-
врядування, формування, діяльності та відповідальності органів місцевого само-
врядування визначаються законом» (ст. 146).
До прийняття нової Конституції України обласні та районні ради мали такий
самий статус і були такими ж органами місцевого самоврядування, як і сільські, се-
лищні та міські ради. Відповідно і принципи формування цих рад, і природа їх пов-
новажень були однаковими — ради всіх рівнів формувались прямими виборами
депутатів по одномандатних округах за мажоритарною виборчою системою.
Конституція України принципово змінила ці положення. Лише ради сіл, селищ і
міст залишились повнокровними органами місцевого самоврядування, оскільки са-
ме територіальні громади населених пунктів є суб’єктами самоврядування. А ра-
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йонні та обласні ради мали б стати лише координуючими органами, що представ-
ляють спільні інтереси громад населених пунктів.
На жаль, у новій Конституції не знайшло місця важливе питання реальної здат-
ності місцевого самоврядування вирішувати місцеві справи під свою відповідаль-
ність і в інтересах місцевого населення. Відсутнє також конституційне закріплення
права місцевого самоврядування на свій, автономний від державного, бюджет та
свої податки і збори. Ще однією проблемою, що не знайшла розв’язання у Консти-
туції, є невизначений статус і порядок формування місцевих рад районного та об-
ласного рівня.
Як бачимо, процес змін структури влади в Україні, закладений Конституцією,
потребував свого юридичного закріплення іншим законодавством.
Принципово важливі зрушення в муніципальному русі відбулися після прийнят-
тя у 1997 р. Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», яким, згідно з Кон-
ституцією, було визначено засади організації та діяльності місцевої влади, систему
та правовий статус її органів і посадових осіб. Як наслідок, в Україні було сформо-









Рис. 2. Структура влади в містах України з березня 1998 р.
За структурою Закон складається із 5 розділів, що об’єднують 80 статей [2].
Розділ 1 Закону «Загальні положення» — дуже важливий для розуміння всієї си-
стеми місцевого самоврядування в Україні, оскільки саме тут даються визначення
основних термінів, що використовуються у цьому Законі та які використовувати-
муться в іншому законодавстві України. Необхідно також відмітити спробу визна-
чення таких важливих для всього подальшого законодавства термінів: «територі-
альна громада, місцевий бюджет, районний бюджет, обласний бюджет, поточний
бюджет, бюджет розвитку, мінімальний рівень соціальних потреб».
Стаття 2 Закону, що визначає поняття місцевого самоврядування, тепер повніс-
тю відповідає формулі Європейської хартії місцевого самоврядування. Досить важ-
ливою знахідкою Закону стало закріплення положення про громадські слухання,
що може бути дуже важливим кроком на шляху створення умов для формування
прозорості влади і її відкритості своїм виборцям.
У розділі ІІ «Організаційно-правова основа місцевого самоврядування» докладно
розписані норми і правила для всіх випадків життя і для всіх органів самоврядування.
Не вдаючись у детальний аналіз цього розділу, варто лише відмітити, що в оста-
точній редакції розподіл повноважень місцевого самоврядування на власні та деле-
говані суттєво уточнено, а це дає надію на реалізацію у місцевих бюджетах нових
положень щодо принципів їх формування.
Цікавою нормою Закону, що має на меті законодавчо врегулювати процеси, які
уже почались у багатьох містах, є компетенція щодо «створення відповідно до за-
конодавства міліції, що утримується за рахунок коштів місцевого самоврядування».
Тобто можна чекати узаконення «муніципальної міліції».
Розділ III «Матеріальна та фінансова основа місцевого самоврядування» можна
вважати найважливішим у цьому Законі. Особливо заслуговують на увагу поло-
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ження про гарантії стабільності фінансової бази місцевих бюджетів та ведення роз-
рахунку бюджету через нормативи бюджетної забезпеченості на одного мешканця
територіальної громади, виходячи з рівня мінімальних соціальних потреб. Упрова-
дження цієї норми у життя дасть змогу почати докорінне реформування усіх місце-
вих фінансів і, головне, зацікавити у збільшенні своєї власної бази фінансових над-
ходжень як багаті, так і бідні громади.
Важливим елементом гарантій місцевих бюджетів від тиску з боку держави має
стати і розподіл бюджетів по здійсненню власних та делегованих повноважень, а
також впровадження ідеї формування поточного бюджету та бюджету розвитку.
Звичайно, марно сподіватися, що після прийняття цього Закону у місцевого само-
врядування з’являться у достатніх розмірах необхідні фінансові ресурси, адже еко-
номічна ситуація надто складна. Але те, що Закон відкриває дорогу місцевій ініціа-
тиві, надзвичайно важливо і позитивно.
Розділ IV «Гарантії місцевого самоврядування. Відповідальність органів та посадо-
вих осіб місцевого самоврядування» навряд чи можна назвати вдалим, особливо у час-
тині, що стосується дострокового припинення повноважень голови чи ради в цілому.
Якщо спробувати змоделювати причини, через які слід достроково припинити повно-
важення голови чи ради, то їх може бути практично лише дві (добровільну відставку
не враховуємо). Перша: голова чи рада систематично порушують Конституцію і зако-
ни України, їх дії носять ворожий до держави чи державної влади характер. Друга: го-
лова чи рада виявились просто не здатні керувати місцевим господарством, невмоти-
вовано витрачають місцеві кошти і доводять місцеве господарство до краху,
формально ніяке законодавство не порушуючи. За процедурою, спочатку застосову-
ють механізм Закону про проведення місцевого референдуму щодо висловлення недо-
віри, а потім провадять вибори нового голови чи нового складу ради.
Постає питання: чи доцільно розпочинати довгий процес усунення таких керів-
ників від влади, коли до обрання нових органів старі (діючі), яким не довіряють,
продовжують виконувати свої повноваження? Відстоюючи подібні нібито наскрізь
демократичні процедури, варто подумати і про тих людей, якими керують такі го-
ре-керівники чи горе-депутати. На жаль, ситуація, яка тут змальована, не є вигада-
ною. Такі випадки трапляються і в Україні, де самоврядування розвивається трохи
більше 20 років, і в Німеччині та США, де воно налічує сотні років. Але старі де-
мократичні країни не відмовляються від оперативного державного втручання з ме-
тою захисту прав громадян від свого ж не зовсім правильного вибору, а наш Закон
такого реального механізму не передбачає.
14 червня 1997 р. набув чинності новий Закон «Про місцеве самоврядування в
Україні». Зразу ж на другий день після цього норми Закону було застосовано у міс-
ті Києві, де знову склалася пікантна правова ситуація двовладдя. З одного боку —
законно обраний голова міської ради, який за Законом став головою міста і набрав
легального статусу «головної посадової особи територіальної громади», з другого
— голова Київської міської державної адміністрації, легальний статус якого є неви-
значеним. Адже Закон про місцеві державні адміністрації не набув чинності разом
із Законом про місцеве самоврядування, а Конституція (ст. 118 та 140) говорить, що
особливості здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування у містах
Києві та Севастополі визначаються окремими законами України.
Перше суперечливе застосування прийнятого і введеного в дію Закону про міс-
цеве самоврядування показало, що ухвалення цього Закону не розв’язало і не могло
розв’язати всіх проблем, що стоять сьогодні перед українським самоврядуванням.
Отож майбутнє законодавство має вирішити питання визначення, порядку форму-
вання та виконання районних і обласних бюджетів, а головне — закріпити і роз-
крити принцип, закладений базовим законом: «Самостійність місцевих бюджетів
гарантується власними та закріпленими за ними на стабільній основі закону загаль-
нодержавними доходами» (ст. 61, ч. 4).
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Крім цього, новий Закон диктує прийняття цілого низки інших законів чи внесен-
ня змін до нині чинних. Це можуть бути закони про органи громадського самовряду-
вання, про місцеві референдуми та місцеві ініціативи, про статус депутатів місцевих
рад, про вибори представницьких органів місцевого самоврядування тощо.
На основі історичного огляду та юридичного аналізу українського законодавства,
що стосується організації місцевої влади, можна зробити такі узагальнюючі висновки.
По-перше, за період 1990—1996 рр. відбувся перехід реальної влади від струк-
тур компартії та одержавлених рад до місцевих державних адміністрацій та місце-
вого самоврядування.
По-друге, основи місцевого самоврядування в Україні були закладені в законо-
давстві 1990—1992 рр., проте не одержали в цей час свого конституційного закріп-
лення, що й призвело до спроб певного відновлення радянської моделі влади в
1994—1995 рр.
По-третє, Конституція України від 28 червня 1996 р. конституційно закріпила
існування місцевого самоврядування в Україні і визначила в загальних рисах деякі
повноваження його органів, що є гарантією незворотності процесу зміцнення пози-
цій місцевого самоврядування.
По-четверте, подальший розвиток влади на місцях був викликаний новим За-
коном «Про місцеве самоврядування в Україні», який набув чинності 14 червня
1997 р. Цей Закон по праву називають новою малою конституцією муніципального
руху в Україні.
По-п’яте, чергова реформа місцевої влади в Україні, пов’язана із впроваджен-
ням у життя нового законодавства, навряд чи буде простою і останньою. Проте не-
заперечним є факт, що місцеве самоврядування в Україні уже не придумана демокра-
тами химера, а реалії сьогодення.
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УКРАЇНА ТА ПОЛЬЩА: ІНТЕГРАЦІЯ СПОРІДНЕНИХ КРАЇН
Українсько-польські відносини розвиваються успішно. Проте у Києва та Варшави достат-
ньо невирішених проблем, головними з яких є енергетична безпека, візові проблеми,
підготовка до Євро-2012. Цінним є і порівняльний аналіз українського та польського до-
свіду дострокових парламентських виборів 2007.
Ключові слова: дострокові парламентські вибори, євроінтеграція, Євро–2012.
Україна та Польща — стратегічні партнери і добрі сусіди, відносини між якими
характеризуються взаємопорозумінням і високим динамізмом. Ще одним підтвер-
дженням цього став офіційний візит президента Польщі Леха Качинського до
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